














31 项国际公约和 23 项建议书。其中，
1952 年《社会保障（最低标准）公约》






























































































































放对象为 80 岁以上高龄老人，2011 年
享受高龄津贴的老年人口为 900 万，占








我国城乡低保标准分别为 330 元 / 月和
172 元 / 月，相当于城乡特困户人均现
金消费支出的 62% 和 55%。覆盖近 5
亿人口的城乡居民养老保险标准普遍低
于低保线，除东部发达地区稍高外，广
大中西部地区普遍为55－60元/月。（3）
待遇差距悬殊。在我国老年收入保障待
遇总体偏低的情况下，还存在城乡、地
区及制度间待遇差距悬殊的问题。在城
乡之间，城镇待遇水平远高于农村，如
农村低保标准约为城镇的 1/2。在地区
之间也存在明显的差距，如仅在广东省
内部，高龄津贴标准就出现了国内最高
标准和最低标准，深圳市是惠州市和揭
阳市的 10 倍。（4）制度协调性差。由
于部门分割与顶层设计缺失，政策与政
策之间缺乏协调性，导致制度真空与重
叠交叉并存的现象。如高龄津贴普遍以
享受低保为依据，两者存在较高的重合
性，而那些未享受低保的贫困老年人则
无任何收入保障 ；城乡居民养老保险具
有典型的普惠性财政转移支付性质，它
与基于家计调查的社会救助如何协调尚
未有明确规定。假设一个 80 岁的贫困
老年人，他是否应该同时享受低保、高
龄津贴与养老保险三项保障？如果三项
待遇超出当地低保线，是否应削减相应
待遇？如果答案是肯定的，应如何削
减？如果答案是否定的，对其他老年人
是否有失公平？
“老有所养”的完善路径
现代社会保障权利观认为，人们仅
仅作为人就有权获得某种物质帮助。获
得物质帮助是公认的贫困老年人所享有
的权利，而向他们提供收入保障则是政
府义不容辞的责任。
立法保障。在法治社会，立法是
确认收入保障权益最根本和最有效的途
径。虽然我国已在《宪法》《社会保险法》
等众多法律法规中明确贫困者有获得物
质帮助的权利，但普遍将老年群体嵌入
其他群体之中，并未体现老年人的特殊
性和差异性，容易导致老年人不能获得
实际待遇。《老年人权益保障法》虽然
是专门保障老年权益的法律，但宣示效
力大于实际约束力。需要制定更具强制
力的贫困老年收入保障法律或条例，或
在相关法律法规中增加贫困老年人收入
保障的专门条款，明确收入保障权利。
制度保障。在老年收入保障立法基
础上，建立统一的、可操作的老年收入
保障制度，拟定收入保障实现方案，明
确保障标准，有助于解决制度混乱、待
遇确定的任意性等问题，提高待遇水平，
缩小待遇差距。
组织保障。当前政出多门，制度协
调性差等问题导致的待遇交叉重叠与保
障缺失并存的问题，影响了贫困老年人
生活保障权利的实现，需要理顺管理体
制，统一管理部门。鉴于城乡居民养老
金和高龄津贴同属基础养老金，专门针
对贫困老年人的社会救助在性质上也属
于广义养老金范畴，为与企业职工养老
金等制度相衔接和协调，建议由社会保
障主管部门管理。■
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